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Forord

Statskonsult har i oppdrag fra Kommunal- og regionaldepartementet (KRD)
evaluert utlendingsforvaltningens nye saksbehandlersystem, DUF. Denne
rapporten gjar rede for resultatene av evalueringsarbeidet, som ble gjort i
perioden januar til juni 2002.

DUF er ment & vere et verktgy for saksbehandling, kontrolltiltak, statistikk og
analysebehov i utlendingsforvaltningen. Det er planlagt a veere et verktay for
Utlendingsdirektoratet, Politiet, Utlendingsnemnda og KRD. Arbeidet med
DUF ble pabegynt i 1998-1999 og innfgring av systemet i organisasjonen er i
ferd med a starte opp.

Evalueringen er gjennomfart av seniorradgiverne Hans Fredrik Berg, Amund
Eriksen, Maria Strem og radgiver Marianne Kvalvag. Seniorradgiver Endre
Grgtnes har bistatt i teknisk vurdering av DUF, i tillegg til konsulenter fra
Kompetanseweb AS og DaVinci Consulting. Seniorradgiver Olaug Hana
Nesheim har vert prosjektleder og prosjektansvarlig har vert avdelingsdirektar
Guri Verne. Jorunn Sgrby har veert prosjektsekretaer.

Oslo, juni 2002

Jon Blaalid
direktar
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1 Innledning

DUF er planlagt & veere et felles verktgy for saksbehandling, statistikk og
oppfalging for hele utlendingsforvaltningen, det vil si Utlendingsdirektoratet
(UDI), Politiet og Utlendingsnemnda (UNE). I begrenset omfang er det ogsa
planlagt at Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) skal vere bruker av
systemet. UDI har hatt hovedansvaret for utviklingen av systemet.

Det ble inngatt kontrakt mellom UDI og Computas om utvikling av det nye
saksbehandlingsverktayet for utlendingsforvaltningen sommeren 1999. Pa
forhand var det gjennomfart flere uﬁedninger/forstudier som la grunnlaget_for
dette utviklingsprosjektet. BRODD™laget en EDB-analyse av FREMKON“0g
FLYREG hgsten 1996, og analyse og kravspesifikasjon av en ny systemlgsning
ble gjennomfart av Andersen Consulting hgsten 1997. Etter planen skulle farste
versjon av DUF ferdigstilles i oktober 2001. Det har imidlertid oppstatt for-
sinkelser og det er na estimert at systemet kan settes i drift hgsten 2002. Det har
fra starten veert planlagt utvikling i flere faser. Meningen har veert at nar farste
versjon av systemet settes i drift, skal neste byggetrinn spesifiseres.

Et viktig formal med evalueringen har veert a fa et grunnlag for & vurdere om
DUF er et hensiktsmessig system og om det bar bygges videre pa dette
systemet gjennom nye utviklingstrinn. Evalueringen omfatter styringsmessige
forhold, teknologisk lgsning, saksbehandlingsfunksjoner og driftsforhold.

Det har ogsa veert et mal & analysere og a systematisere erfaringer rundt system-
planleggings- og utviklingsprosessen pa en slik mate at det kan komme til nytte
i framtidige prosjekter.

| mandatet heter det at det skal legges serlig vekt pa a fa belyst problem-
stillinger knyttet til:

» eventuell videreutvikling av DUF

» behov for tiltak for a sikre en vellykket implementering og drift av DUF
i utlendingsforvaltningen

» ivaretakelse av myndighetsutgvelse i saksbehandlingsverktagyet

» systemplanleggings- og utviklingsprosessen og hvordan erfaringene kan
gi leeringseffekt for nye utviklingsprosesser

Resultatet av denne evalueringen blir delvis formidlet gjennom denne
sluttrapporten og delvis gjennom direkte radgiving med departementet og andre
involverte parter.

! BRODD: Brodd er en privat stiftelse som tilbyr kurs og konsulenttjenester innen bibliotek,
arkiv, kultur, web, ledelse og organisasjon.

2 FREMKON og FLYREG er dagens sentrale registre for saksbehandling i
utlendingsforvaltningen.
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2 Framgangsmate/metode

Statskonsult har sett det som viktig & ha en bred faglig innfallsvinkel i dette
prosjektet. Det ble etablert en tverrfaglig prosjektgruppe bestaende av
informatikere, jurister og en gkonom med arbeidsfelt styring og omstilling i
offentlig sektor.

Evalueringen er basert pa fglgende datagrunnlag:

* intervjuundersgkelse

» kontraktsanalyse

e dokumentanalyse

» teknisk gjennomgang av systemlgsningen
» droftinger i referansegruppe

Det er gjennomfeart intervjuer med personer som er involvert i utviklingen av
DUF i KRD, UDI, UNE, politiet, Politiets datatjeneste (Pd) og Computas. Noen
av informantene er na sluttet i utlendingsforvaltningen, men deltok i oppstarten
av DUF-prosjektet. | alt er det gjennomfart 24 intervjuer.

Vi har lagt vekt pa a intervjue ledere pa ulike nivaer i de involverte etatene,
deltakere i prosjektgruppen samt brukerrepresentanter. | Computas har personer
med lederansvar i prosjektet blitt intervjuet. | forbindelse med teknisk analyse
er det holdt mgter med systemutviklere i Computas med ansvar for utviklingen
av DUF.

Intervjuene varte i én til to timer. | noen fa tilfeller ble 2-3 personer intervjuet
samtidig; de fleste intervjuene ble gjennomfart med én person. Fra Statskonsult
stilte det 2-3 personer pa de fleste intervjuene, og vare fortolkninger av
intervjuet ble diskutert og harmonisert i etterkant.

Alle som ble intervjuet ble lovet anonymitet slik at ingen uttalelser kan fores
tilbake til enkeltpersoner. Der det refereres til uttalelser og meninger som kom
frem under intervjuene, benyttes derfor betegnelsen "informanter” pa de
personene som ble intervjuet.

Kontrakter og kontraktsutkast i DUF-prosjektet knyttet til utvikling, vedlike-
hold og drift er vurdert. | forbindelse med kontraktsanalysen er det ogsa gjort
intervjuer med kontraktsansvarlige bade hos UDI og Computas.

Statskonsult har hatt tilgang til en omfattende skriftlig dokumentasjon fra DUF-
prosjektet, blant annet referater fra prosjektgruppemater, styringsgruppemaeter,
manedsrapporter fra Computas, kravspesifikasjoner og systemdokumentasjon.
Store deler av dette materialet er gjennomgatt som supplement til intervju-
undersgkelsen.

| den tekniske analysen er det holdt mgter med Computas der det har veert lagt

spesielt vekt pa a identifisere og drafte tekniske flaskehalser i systemet.

Relevant teknisk dokumentasjon, blant annet testdokumentasjon er gjennom-
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gatt. Arbeidet er gjennomfart av Kompetanseweb med statte fra DaVinci
Consulting.

KRD har oppnevnt en referansegruppe for evalueringen av DUF. Denne
gruppen har bestatt av:

Seniorradgiver Svein Erik Bersas, UDI
Underdirekter Kirsti Johnson Ness, UDI
Avdelingsdirekter Steinar Langbakk, UDI
Radgiver Anne U. Langseth, Politiet
IT-sjef Lars Petlund, UNE

Radgiver Ann Kristin Roheim, UDI

Det har i alt veert holdt 2 referansegruppemeter. Resultater fra intervju-
undersgkelsen har veert drgftet i referansegruppen. Videre har Statskonsults
anbefalinger og forslag til tiltak veert tema for et referansegruppemate. Flere av
medlemmene i referansegruppen har kommet med innspill til rapporten i slutt-
fasen av arbeidet.



3 Bakgrunn og fakta om DUF-prosjektet

Utlendingsforvaltningen benytter i dag registeret FREMKON som et viktig IT-
verktgy i saksbehandlingen. FREMKON inneholder opplysninger om alle
personer som har fremmet en sak for utlendingsforvaltningen, og omfatter de
viktigste hendelsene som oppstar i forbindelse med behandling av utlendings-
saker. FREMKON ble utviklet i 1986-88 og har i trad med den tids standard
tegnbasert grensesnitt. Registeret kjares pa en BULL stormaskin hos
ErgoGroup.

Et annet sentralt register er FLYREG som inneholder informasjon om alle som
skal i asylmottak, og registeret brukes primart av Integrasjonsavdelingen og
regionskontorene. FLYREG er utviklet i Microsoft Access og driftes internt i
UDI.

UNE har utviklet sitt eget interne saksbehandlingssystem, INKA. Dette
systemet er utviklet i Access og driftes internt i UNE. I tillegg benyttes en rekke
mindre IT-verktgy i utlendingsforvaltningen som planlegges integrert med
DUF.

Et viktig problem med dagens registerlgsninger er manglende datakvalitet pa
grunn av ulike rutiner for registrering av informasjon. Det er ogsa innebygget fa
automatiske kontroller i registrene. Det blir oppfattet som tungvint og arbeids-
krevende a hente ut data til statistikkformal og det er begrenset mulighet til &
besvare adhoc foresparsler raskt. Inkonsistens mellom FREMKON og
FLYREG farer til ekstraarbeid. Blant annet forekommer det ofte avvik mellom
de to registrene nar det gjelder personopplysninger, noe som farer til at det ma
gjares manuelle kontroller.

Driftskostnadene for FREMKON er forholdsvis haye, i starrelsesorden 20
millioner i &ret. A redusere &rlige driftskostnader har vert et viktig incitament
for utviklingen av en ny systemlgsning som kan erstatte dagens registre.
Meningen har veert & fase ut FREMKON og FLYREG sa snart det nye systemet
kom i operativ drift. INKA-systemet i UNE skal etter planen kobles mot DUF,
og en del funksjoner i INKA skal erstattes av DUF.

Initiativet til & utvikleéiet nye systemet ”Datasystem for utlendings-
forvaltningen” (DUF)®ble tatt pa slutten av 1990-tallet. Meningen var at dette
skulle veere et enhetlig saksbehandlingsverktay som skulle erstatte de eksi-
sterende systemene. Det ble satt opp en rekke overordnede og funksjonelle mal
for det nye systemet. De overordnede malene ble formulert pa falgende mate:

- Det skal utvikles et felles system i stedet for dagens
FREMKON/FLYREG med mulighet for tilkobling av andre tilhgrende
databaser som direktoratet (UDI) eventuelt andre brukere benytter.

% Opprinnelig ble navnet FLYFREM benyttet p& det nye systemet i spesifikasjonsfasen, dette
ble senere endret til DUF.
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- Folgende behov skal ivaretas: kontrollhensyn, saksbehandlerverktay,
statistikk/analyseverktay

- Systemet skal utvikles fra den arbeidsordningen og arbeidsmetodikk som
det legges opp til i fremtiden

- Systemet ma relativt enkelt kunne videreutvikles av UDI sel\/EI

Etter en anbudsrunde med mange tilbydere ble det varen 1999 inngatt kontrakt
med Computas om utvikling av et nytt system, for ferdigstilling i oktober 2001.
Det ble valgt en modulbasert utviklingsmodell og i kravspesifikasjonen ble
falgende argument for dette gitt:

Vi tenker 0ss en etappevis gjennomfaringsstrategi hvor man for hver
etappe (arbeidsomrade/modul) lager en detaljert spesifikasjon som
gjennomfgringen baserer seg pa. En slik fleksibel fremgangsmate er
viktig ogsa ut i fra det forhold at rammebetingelser/krav overfor de
enkelte delsystemer kan endre seg under utviklingsfasen. Slike endringer
kommer ofte utenfra brékeretatenes myndighetsomrade og kan ikke
kontrolleres av disse.”

Computas er et norsk programvarehus/datafirma som ble etablert i 1985 og som
har spesialisert seg pa kunnskapsteknologi. De legger vekt pa at deres kjerne-
kompetanse er “kunnskapsforvaltning, intelligente systemer for arbeidsstatte og
kunnskapsprosesser” og medarbeiderne betegner seg selv som ”kunnskaps-
ingenigrer”. | utviklingen av DUF har Computas lagt vekt pa a utvikle
kunnskapsbasert statte for arbeidsprosesser og arbeidsflyt integrert med resten
av systemet. | sin metode vektlegger Computas sterk brukerdeltakelse med
utviklingsteam som bestar av systemutviklere og brukerrepresentanter. I sin
lgsningsspesifikasjon (bilag 2 til kontrakten) fremhever Computas at:

’Kvaliteten i leveransene innenfor gitte tids- og kostnadsrammer
ivaretas ved at erfaringer, metoder og teknikker er systematisert i
Computas Kvalitetssystem”, som ’koordinerer, kontrollerer og
forbedrer de tiltak som vil medfere gnsket kvalitet i service og
produktleveranse”.

Spesifikasjons- og utviklingsarbeidet har foregatt kontinuerlig fra 1999 til na.
DUF er utviklet ved hjelp av trelagsarkitektur med klienter hos brukerne
utviklet i det objektorienterte utviklingsspraket Smalltalk, og med Gemstone
applikasjonsserver i midten som igjen lagrer deler av dataene i en Oracle-
database.

Den opprinnelige planen var at DUF skulle settes i full drift innen hgsten 2001
og FREMKON skulle tas ut av produksjon ved arsskiftet 2001/2002. Etter
revidert plan er produksjonsstart satt til 4. kvartal 2002, men tidspunkt er ikke

* Kravspesifikasjon/prosjektgrunnlag for FLYFREM, 9. april 1999, s 9, bilag 1 til
utviklingskontrakten.
® Kravspesifikasjon/prosjektgrunnlag for FLYFREM, 9. april 1999, s 3, bilag 1 til
utviklingskontrakten.



avtalt. DUF bestar av 14 moduler/funksjoner og status for disse modulene var
pr. 1. januar 2002:

* 5 moduler er funksjonelt akseptansetestet med forbehold, eller
akseptansetest er naer forestaende

* 5 moduler er under utvikling eller i testfase

* 4 moduler/funksjoner er spesifisert, men utviklingen er ikke startet

Et kritisk punkt i forbindelse med ferdigstilling av modulene har vart systemets
ytelse eller kapasitet til & handtere mange samtidige brukere. | fglge kontrakten
er kravet satt til 1000 samtidige brukere. Pr i dag fyller ikke systemet dette
kravet. Etter nyttar 2002 har hovedinnsatsen veert konsentrert om a forbedre
ytelsen til systemet, og ferdigstilling av modulene og funksjonene har stoppet

opp.

Prosjektet er organisert med styringsgruppe, prosjektgruppe, utviklingsgruppe
og brukergruppe. Prosjektet har veert ledet av en styringsgruppe. Denne gruppen
har bestatt av avdelingslederne i UDI og representanter for ledelsen i Pd og
Justisdepartementet (senere UNE), KRD og Computas. Politidirektoratet er
ogsa kommet med i senere tid. Fra starten var styringsgruppen ledet av UDIs
direkter. Fra hgsten 2001 overtok avdelingsleder pa administrasjonsavdelingen
som styringsgruppens leder. KRD trakk seg ut av styringsgruppen i 2001, fordi
de oppfattet at dette skapte uklare roller. Bade prosjektleder for Computas og
prosjektets interne prosjektleder i utlendingsforvaltningen har mett i styrings-
gruppen. Den interne prosjektlederen (heretter kalt prosjektleder for DUF) har
veert ansatt i UDI og har ledet en egen enhet i Administrasjonsavdelingen med
en mindre stab.

Prosjektleder for DUF i UDI har ledet prosjektgruppen for prosjektet. Prosjekt-
gruppen har bestatt av prosjektkoordinatorer for de ulike avdelinger i UDI,
koordinatorer for Politiet og UNE (etter at UNE ble opprettet). Videre har
prosjektleder fra Computas og prosjektleder for driftsetablering i Pd deltatt pa
mgtene i prosjektgruppen. Koordinatorene i UDI har hatt en todelt
rapporteringsplikt. | tillegg til & rapportere til prosjektgruppen, har de ogsa
rapportert til linjeledelsen for den avdelingen de representerer. Denne modellen
har veert benyttet med noe variasjon ogsa for politiet og UNE.

Utviklingsprosjektet, slik det ogsa er lagt vekt pa i kontrakten, har i stor grad
veert basert pa aktiv deltagelse og felles ansvar mellom kunde og leverandar for
a "bygge faget inn i lgsningen”, slik Computas uttrykker det. Det heter i
kontrakten (tillegg til pkt 1.1, i bilag 12) at:

”Prosjektet skal gjennomfares som et samarbeidsprosjekt der UDI skal
delta aktivt ved utviklingen av systemet gjennom deltakelse i faggrupper
og brukergrupper og andre samarbeidsfora, lgpende evaluering og
eventuell testing av utviklede lgsninger og ved @ komme med innspill til
det lgpende arbeidet etter avtalte rutiner.”

®Avtale om utvikling og etablering av FLYFREM for Utlendingsdirektoratet.
Bilag 7. Prosjektorganisering
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For hver av modulene har det vart etablert brukergrupper pa 2-3 personer fra
utlendingsforvaltningen. Disse har rapportert til prosjektkoordinator for den
aktuelle modulen. Sammen med en utviklingsgruppe fra Computas pa 2-3
utviklere har brukergruppene fungert som sakalte utviklingsteam for hver
modul. Brukernes funksjon i teamet har vert a representere en blanding av
faginteresser og brukernes interesser. Arbeidet har bestatt i a delta i utforming
av spesifikasjon og gi fortlgpende innspill og avklaringer til utviklingsgruppens
arbeid.

Det har fra starten veert planlagt at Pd skal veere ansvarlig for drift av DUF. Pd
har deltatt i prosjektet, bade i styringsgruppe og i prosjektgruppe, og star na for
drift av systemet i forbindelse med testing og pilotkjaring. Det er under
utarbeidelse forslag til driftsavtale mellom UDI og Pd. Computas skal etter
planen sta for systemvedlikehold og det foreligger et farste grovutkast il
vedlikeholdsavtale mellom UDI og Computas. Disse avtalene er fgrst og fremst
aktuelle nar hele systemet er levert som ferdig (etter vellykket godkjennings-
periode som nevnt), og ma ses i forhold til ettarsgarantien det farste ordinzre
drifts- og vedlikeholdsaret. Ingen av disse avtalene er undertegnet.
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4 Statskonsults drgfting og evaluering

4.1  Styring av prosjektet

Utvikling og innfgring av nye, omfattende systemlgsninger, som for eksempel
saksbehandlingsverktgyet DUF, er en krevende og kompleks arbeidsoppgave.
Ikke minst er dette krevende fordi det involverer hele organisasjonen gjennom
at arbeidsmater, rutiner og tilvante tankemater blir endret eller pavirket av de
nye systemene. Det er en generell tendens til & undervurdere behovet for
organisasjons- og kompetanseutvikling i systemutviklingsprosjekter. Erfaring
tilsier imidlertid at det sveert ofte er nyttig a betrakte systemutviklingsprosjekter
som omstillingsprosjekter fra starten av, med et helhetlig perspektiv pa
endringer i organisasjonen.

| forprosjektfasen far DUF-prosjektet startet opp, ble det vurdert et forslag til
utviklingsprosjekt som ogsa omfattet starre organisatoriske tilpasninger og
endringer. Dette var en forholdsvis kostbar lgsning og et mer begrenset
systemutviklingslgp ble valgt. | ettertid ser vi det slik at DUF-prosjektet i for
liten grad har veert forankret i utlendingsforvaltningens overordnede mal og
strategier. DUF har i liten grad blitt oppfattet og planlagt brukt som et
virkemiddel av ledelsen i de involverte etatene til & na strategiske mal. | praksis
har DUF-prosjektet i for stor grad fungert som et eget og noe frikoblet lgp i
UDI med begrenset engasjement fra Politiet og Justisdepartementet tidlig i
prosjektet. UNE ble opprettet i 2001 og kom derfor sent med i prosjektet. UDI
har videre hatt prosjektledelsen for DUF. | drgftingen er derfor forholdene rundt
prosjektet i UDI seerlig lagt til grunn.

Bade i kontrakt, bilag og i kravspesifikasjonen for prosjektet fra 1999 ble det
satt opp overordnede mal (se side 10). Det ble ogsa satt opp funksjonelle mal.
Sa langt vi kan se har disse malformuleringene i liten grad blitt benyttet aktivt i
styringen av prosjektet til for eksempel & vurdere maloppnaelse knyttet til
milepeler underveis. Kontrakten med bilag inneholder et relativt detaljert
“kart” eller "oppskrift” som det forutsettes blir brukt til styring av de prosesser
partene ma gjennom. Generelt ser det ut til & ha veert en manglende fokusering
pa formell styring ved hjelp av kontrakt med tilhgrende plandokumenter og
tidsrammer i prosjektet.

| spesifikasjonen av DUF er det primart saksbehandlingsfunksjoner som er blitt
vektlagt. Potensialet for & utnytte systemet i starre grad ogsa som et
ledelsesinformasjonssystem til styringsformal er, etter var mening, ikke
tilstrekkelig forstatt og utnyttet. Generelt er var oppfatning at IT i liten grad har
hatt fokus som et strategisk virkemiddel i utlendingsforvaltningen.

Utviklingen av DUF har falt sammen med en krevende og turbulent fase i UDI
med stor vekst og mange nye krav. Dette har blant annet fort til at DUF-
arbeidet internt i UDI ikke har veert tilstrekkelig prioritert og vektlagt i
fagavdelingene. Det har for sa vidt vert en holdning at "DUF-arbeid ma
prioriteres”, men uten at dette har fatt gjennomslag i forhold til mange andre
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oppgaver som ogsa skulle prioriteres. Ikke minst gjelder dette a fristille
personale til brukergruppene i forbindelse med utvikling og testing av de
enkelte modulene.

Eierskapet til systemet kan virke noe uklart. Avdelingslederne for
fagavdelingene sitter i styringsgruppen, men systemutviklingsprosjektet er
organisatorisk forankret i Administrasjonsavdelingen. Det gar fram av vare
intervjuer at rollefordelingen er uavklart.

Det kan stilles spgrsmal ved hvor hensiktsmessig det er at leverandgren,
Computas, har sittet i styringsgruppen. Det er ngdvendig a skape god kontakt
mellom kunde og leverander i denne typen arbeid og viktig & ha arenaer for
samordning og utveksling av erfaringer. Samordning bgr imidlertid ikke
blandes sammen med styringsoppgavene. Etter Statskonsults vurdering har
sammenblanding av samordnings- og styringsoppgaver i styringsgruppen
vanskeliggjort overordnet styring av DUF-prosjektet. Sammensetningen av
styringsgruppen har i praksis fart til at den har fatt en mer radslignende
samordningsfunksjon enn en reell styringsfunksjon.

Vart inntrykk er at styringsgruppen samlet sett ikke har hatt tilstrekkelig
kompetanse og erfaring med a styre systemutviklingsprosjekter av denne
starrelsesorden, blant annet IT-faglig kompetanse. Styringsgruppen har ikke
gjort noen samlet vurdering av behovet for styringsinformasjon, eller for
eksempel satt krav til rapportering fra prosjektleder for DUF eller hvordan
manedsrapportene fra Computas skulle utformes.

Styringsgruppen har lagt vekt pa a holde seg innenfor budsjettrammer, og dette
har veert et sentralt tema pa styringsgruppemgtene.Vi etterlyser imidlertid mer
vekt pa kost/nytte-vurdering og risikovurderinger i styringsgruppens arbeid.
Eksempler pa nyttevurderinger kan vere effekt for saksbehandlingstid eller
tilgang pa strategisk styringsinformasjon. Risikofaktorer kan for eksempel vare
UDIs medvirkning, integrasjon med andre systemer, kompetanse,
organisatoriske tilpasninger med mer. Sa langt vi kan se har det ikke vert utfart
noen form for kost/nytte-vurderinger og lite risikovurderinger underveis i
prosjektet.

4.2  Styring i prosjektet

Styringsproblemene avspeiler seg ogsa i prosjektgruppens arbeid. Deltakerne i
prosjektgruppen har opplevd at deres mandat har veert uklart, og gruppen som
helhet har hatt en mindre aktiv rolle enn det som hadde vert gnskelig i et sapass
stort og komplekst prosjekt. Prosjektgruppen har hovedsakelig fungert som et
forum for utveksling av informasjon. Vi vil serlig peke pa at prosjektgruppen
har vaert noe underdimensjonert i forhold til:

» arbeidet med forankring av prosjektet i utlendingsforvaltningens
virksomhet

» teknisk spisskompetanse
» kompetanse pa testmetodikk og gjennomfaring av tester av systemer
12



» kontraktsomradet

| de ulike avdelingene i UDI, i Politiet og i UNE har personer hatt rollen som
prosjektkoordinatorer og gjort en stor innsats i forbindelse med spesifikasjon og
testing av de ulike modulene. Kjennskapen til DUF har derimot veert liten bade
hos mellomledere og saksbehandlere. Szrlig i UDI kunne systeminnfgring med
fordel ha blitt forberedt bedre gjennom informasjon og blant annet drgfting av
ngdvendige endringer pa kontorrutiner, saksmappeflyt og eventuelle behov for
endringer i papirskjemaer som benyttes.

Prosjektgruppen har i liten grad hatt tilgang til teknologisk spisskompetanse pa
den teknologiske plattformen Computas benytter. Dette har gjort det vanskelig
for bade prosjektgruppen og styringsgruppen a vurdere teknisk argumentasjon
og lesningsforslag fra Computas. Det er grunn til & tro at en bedre teknisk
kvalitetssikring i prosjektet ville ha gjort at ytelsesproblemene hadde kommet
opp pa et mye tidligere tidspunkt, og at tiltak dermed kunne ha blitt satt i gang
for.

Vi vil peke pa at det har manglet kompetanse pa testmetodikk og gjennom-
faring av tester av systemet. Systematisk og grundig testing av systemlgsninger
er sveert viktig for & sikre at leveransen er i henhold til avtale. God testing fra
kundens side bidrar ogsa til & skape et ryddig forhold mellom kunde og leveran-
der. Etter Statskonsults oppfatning har ikke uformelle tester eller formelle
akseptansetester veert gjennomfgrt med tilstrekkelig systematikk i dette
prosjektet.

Kontrakten har i liten grad veert benyttet som et styringsinstrument i prosjektet.
Intervjuene viser at kjennskapen til kontraktens innhold har veert liten blant
styringsgruppens medlemmer. Heller ikke Computas har vektlagt kontrakten
som et instrument i prosjektgjennomfaringen. Prosjektet ber i starre grad knytte
til seg/konsultere avtalejuridisk kompetanse, bade for gjennomfgringen av slutt-
fasen i utviklingsavtalen og i forbindelse med eventuell revisjon av kontrakter
og inngaelse av nye kontrakter.

Prototypingsmetoden som har veert benyttet i systemutviklingen bygget i stor
grad pa prinsippet om at "veien blir til mens man gar” blant annet ved hjelp av
prevekjgring av funksjonelle lgsninger som en del av spesifikasjons- og
utviklingsarbeidet. En slik arbeidsform setter store krav til styring med define-
ring og oppfalging av milepaler. Denne typen oppfalging og planlegging har
ikke veert godt nok ivaretatt i prosjektet.

De gkonomiske rammene for prosjektet ble satt pa bakgrunn av den generelle
kravspesifikasjonen som ble utarbeidet i forbindelse med prosjektstart. Her ble
ogsa de gkonomiske rammene for de enkelte moduler fastsatt. Under ut-
viklingsarbeidet har det vist seg at spesifikasjonen som ble lagt til grunn for
kostnadsrammene har veert altfor skissemessig og ikke har tatt hgyde for mange
sentrale behov. Den systemutviklingsmetoden som ble lagt til grunn her med
prototyping innen gitte rammer er krevende, og setter store krav til styring
underveis i prosjektet.
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Som det kan forventes har det ogsa kommet opp mange nye gnsker og krav til
systemet underveis i prosjektet. Dette har medfgrt at det har veert behov for en
stram prioritering av behov underveis og det har kommet mange endringer i
forhold til opprinnelige rammer. Dette har fart til at systemet er blitt dyrere enn
den avtalte fastprisen, og har gket i kompleksitet og starrelse etter hvert.
Kombinasjonen av lavt estimerte kostnadsrammer og lite vekt pa kost/nytte-
vurderinger av endringer, har etter var mening hatt en uheldig innvirkning pa
prosjektforlgpet. Brukerrepresentantene gir uttrykk for at det i forvirrende liten
grad er gitt retningslinjer for hva som det var aktuelt & definere som tilleggs-
arbeider.

Tekniske risikovurderinger, blant annet i forhold til ytelse og organisatoriske
konsekvenser for utlendingsforvaltningen er lite eller ikke behandlet i for-
bindelse med endringsordrene. Computas har utarbeidet mal for endringsordrer,
men de burde ogsa ha formalisert rutinene rundt definering av tilleggsordrer
tydeligere, og blant annet bistatt prosjektet med utforming av kriteria for
prioritering av tiltak.

Det har veert etablert egne brukergrupper for hver av modulene. Det har selv-
falgelig veert ngdvendig a ha med brukere med inngaende kjennskap til de
funksjonsomradene som de enkelte modulene representerer. Det ser derimot ut
som at det i liten grad er etablert mekanismer til & utveksle erfaringer mellom
de enkelte brukergruppene, bade nar det gjelder funksjonelle lgsninger og
arbeidsmater i gruppene. Det har pa denne maten veert lagt liten vekt pa a
systematisere og bygge videre pa de erfaringene og den kompetansen som de
ulike brukergruppene har opparbeidet. Slik vi oppfatter det gir Computas’
metode liten stgtte for slik kunnskapsoppbygging i organisasjonen. | deres
kunnskapsteknologiske tilnzrming legges det starre vekt pa a bygge kunnskap
inn i systemene enn & legge til rette for kunnskapsoppbygging hos med-
arbeiderne.

| prosjektet har det veert flere leverandgrer involvert. I tillegg til Computas som
har statt for selve systemleveransen, har Politiets datatjeneste (Pd) statt for
leveranse av driftstjenester. Videre har ErgoGroup driftsansvar for FREMKON
og dermed ogsa hatt oppgaver i forbindelse med konvertering av data fra
gammelt til nytt system. Periodevis har det veert uklare ansvarsforhold og
forsinkelser knyttet til leveranser som har forutsatt samarbeid mellom
leverandgrene. En klarere styring og koordinering mellom aktgrene fra
prosjektgruppens side, ville etter var mening kunne ha redusert disse
problemene.

4.3  Spesifisering

Utgangpunktet for spesifiseringen av systemets funksjonalitet har vaert den
generelle kravspesifikasjon som ble laget som farste del av prosjektet. For hver
modul har deretter brukergruppen og utviklingsgruppen i samarbeid fungert
som et utviklingsteam og utarbeidet detaljert kravspesifikasjon. Computas
kommuniserte i liten grad sin utviklingsmetodikk til brukerdeltakerne og
prosjektgruppen fra starten av. Dette skapte forvirring rundt roller og
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arbeidsform. Flere moduler ble ferdigstilt fer saksbehandlerne tok initiativ til et
metodeseminar med Computas, noe som forbedret samarbeidsforholdene. Den
manglende felles kunnskapen om hvordan utvikling foregar har pavirket
effektiviteten i systemutviklingen og trolig ogsa kvaliteten pa flere av modulene
I systemet.

Fra intervjuundersgkelsen fremgar det for eksempel at det er gode erfaringer
med a fristille brukerrepresentantene helt fra andre arbeidsoppgaver i spesi-
fikasjonsperioden. Dette ble gjort i politiet og i UNE. | UDI hadde medlem-
mene i brukergruppen andre oppgaver parallelt med spesifikasjonsarbeidet, og
fikk ikke samme anledning til & konsentrere seg om disse oppgavene over en
lengre tidsperiode.

Det faglige bidraget fra UDI bygget pa den saksbhehandlingshverdagen
medarbeiderne kjente pa spesifikasjonstidspunktet. Nytenking i form av
forbedringer og forenklinger, samt koblinger til utviklingen av saksbehand-
lingen i UDI, er ikke systematisk vektlagt. Dette har delvis sammenheng med
manglende metodekunnskap, men har ogsa en sammenheng med det generelt
lave samvirkningsnivaet mellom prosjektet og UDIs ordinare ansvarslinje.
Mulige forbedringer ble ikke vurdert parallelt, og vi mener at muligheten til 3 fa
et fremtidsrettet system med starre fleksibilitet ble redusert ved at saksbehand-
lerne ble ”overlatt til seg selv” i denne perioden.

DUEF er et system for hele utlendingsforvaltningen. Slik den modulariserte
utviklingen ble gjennomfart, svekket den mulighetene for & utvikle nye arbeids-
rutiner i samhandlingen mellom de ulike aktgrene, serlig mellom UDI og
politiet og UNE. Etter var mening burde saksflyt og arbeidsrutiner som har
betydning for forholdet mellom etatene blitt vektlagt sterkere for a utnytte
effektiviseringspotensialet, for eksempel ved elektronisk forsendelse av saker.

For rapporteringsmodulen er det valgt en lgsning der hver etat bruker egne
rapportgeneratorverktgy, og spesifiserer rapporter for eget behov. Dette kan
vaere en sarbar metode nar kompetansen er lav eller ujevnt fordelt og ledelses-
forankringen er darlig. Statskonsult stiller seg tvilende til om dagens lgsning i
tilstrekkelig grad ivaretar behovet for statistikk og ledelsesinformasjon for
utlendingsforvaltningen som helhet. Na som Computas sitt arbeid med rapport-
basen er stanset for a frigjare ressurser til ytelsesforbedring, bar UDI revurdere
om behovet for ledelsesinformasjon er ivaretatt gjennom den planlagte
lgsningen.

4.4  Testing

| kontrakten (bilag 8) blir det presisert at mye av testingen skal forega underveis
i utviklingsprosjektet som en integrert del av utviklingsarbeidet. Dette skjer i
samarbeid med deltakerne i brukergruppene for de enkelte modulene. Noen av
testene er tenkt som samarbeid mellom brukere og utviklere for a fa produktet
mest mulig i trad med brukernes gnsker og blir i kontrakten kalt "Brukertester”
og "Faglige tester”.
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Testing er imidlertid ogsa et viktig styringsinstrument for kunden for a sikre at
systemleveransen er i trad med kravspesifikasjon og kontraktsvilkar. 1 tillegg til
testingen underveis er det derfor viktig at det gjennomfares formelle tester
knyttet til avtalte og viktige milepaler for godkjenning av de antatt ferdige
modulene/hele systemet. Dette blir kalt for akseptansetester og omfatter gjerne
funksjonalitet, brukervennlighet, palitelighet og ytelse (responstider). | DUF-
prosjektet etterfalges akseptansetesten av en godkjenningsperiode (pa tre
maneder) der kunden skal bruke systemet i drift og kontrollere at det tilfred-
stiller kravene.

| et sa komplekst system som DUF er det en krevende jobb i seg selv a fastsette
hva som er testgrunnlaget. Utgangspunktet for testen vil bade vaere kravene som
I utgangspunktet er bestemt i den generelle kravspesifikasjonen, detaljspesifika-
sjonen av modulene, endringsordrene og ikke minst integrasjonen mellom de
ulike modulene. Brukerrepresentantene som har testet i UDI har gjort en stor og
grundig innsats innen gitte rammer. Men verken UDI eller Computas kan sies &
ha prioritert tilstrekkelig innsats av ressurser og kompetanse til overordnet test-
planlegging og gjennomfaring.Versjonene av de ulike modulene burde veert
mye mer gjennomtestet av Computas fer de ble lagt fram for akseptansetesting.

Tester i seg selv lgser ingen problemer. Det er den etterfglgende utbedringen av
paviste feil og mangler som kan gke kvaliteten pa produktet. God systematikk
rundt utarbeidelse av testgrunnlag (testscenarier) er viktig for a sikre at flest
mulige feil blir funnet og dokumentert. Ikke minst er det viktig a kontrollere at
feilen faktisk er blitt rettet og at ikke andre feil har oppstatt i forbindelse med
feilrettingen, sakalt regresjonstesting.

Computas skal/skulle som en del av prosjektet utarbeide forslag til akeptanse-
testplan (inkludert prosedyrer og detaljerte kriterier for akseptanse, i samarbeid
med UDI (kontraktens pkt 7.1, som endret i bilag 12). Samarbeidet har imidler-
tid vist seg a veare vanskelig pa dette punktet. Akseptansetest er kundens test og
det er viktig at kunden tar ansvaret for a gjennomfare slike tester, og at utfor-
mingen av testgrunnlaget dekker kundens behov og krav etter kontrakten. Etter
Statskonsults vurdering har prosjektgruppen ikke tatt tilstrekkelig selvstendig
ansvar for akseptansetesting. Det har ogsa manglet bade metodikk og tilstrekke-
lig systematikk i forhold til hva som ma forventes i forhold til et sa stort og
komplekst system. | praksis har testing blitt overlatt til brukerrepresentanter
med sveert liten IT-faglig veiledning.

Mangelen pa systematikk har blant annet fart til at tester har veert utfert noe
forskjellig i UDI, UNE og politiet. Dette gjelder bade i forhold til utforming av
testgrunnlag, gjennomfering av tester og regresjonstesting. Fra Statskonsults
side stilles det spgrsmal ved om UDI har mestret det ngdvendige rollebyttet fra
samarbeidspart i utviklingsfasen, til kontrollgr av om kravene er oppfylt i test-
situasjonene, og om Computas har oppfylt sine forpliktelser i henhold til
kontrakten pa disse omradene.

Hasten 2001 ble det gjennomfart akseptansetester av 5 moduler (av 14 totalt, se
kapittel 3). Inntil den nye kommunikasjonslgsningen kom pa plass i mai, har
systemet veert sa ustabilt og hatt sa lange responstider at palitelighet og ytelse
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ikke er blitt godkjent. Modulene er imidlertid blitt funksjonelt godkjent. Det er
pa nytt gjennomfart funksjonelle tester av disse modulene etter at ny versjon av
DUF ble installert i mai i ar. Slik vi har forstatt det er den formelle statusen til
disse testene noe uklar. Etter var mening bar prosjektet straks styrkes med
kompetanse pa metodikk og gjennomfaring av tester.

4.5  Systeminnfgring

Bruken av systemet i organisasjonen har veert lite vektlagt, bade fra det interne
DUF-prosjektet og fra Computas sin side. Systeminnfaringstiltak har veert
knyttet til planlegging og innkj@p av maskinvare, installering av programvare
og innfagringskurs for brukerne. 1 og med at pilotkjgring og driftssetting er blitt
forskjgvet mange ganger, har disse brukerkursene vaert gjennomfart flere
ganger uten at kunnskapene har kunnet bli tatt i bruk. Den resignasjon som
dette har skapt ma tas pa alvor, og mgtes med trekk som kan skape entusiasme
og ny giv nar reell systeminnfgring faktisk gjennomfares.

Som vi har veert inne pa tidligere, har kontakten mellom ansvarlig niva i fag-
avdelingene og prosjektorganisasjonen vert liten. Dette har resultert i en
situasjon der verken prosjektet eller linjen har tatt ansvaret for planlegging av
de ngdvendige tilpasninger i brukerorganisasjonen for & utnytte potensialet i
DUF-systemet. Sa langt vi kjenner er det gjort noen forberedelser til system-
innfaring i Politiet og i UNE. | UDI forela det ved igangsetting av pilotdrift
ikke planer for endring av kontortjenesten og tilpasning av de manuelle
rutinene. Opplysningsmengden som skal registreres gker ved innfering av DUF,
sgknadsskjemaene pa papir er ikke revidert slik at de gjenspeiler DUF-
registreringsbilder.

Seknad til Datatilsynet om konsesjon for DUF ble sendt i september 2001.
Saken er fremdeles til behandling. Det er uklart om det er gitt dispensasjon for
pilotdrift, og det er uklart nar saksbehandlingen av konsesjonen kan forventes
ferdigstilt. Datatilsynet opplyser at de har behov for ytterligere informasjon fra
UDI far sluttbehandling kan finne sted. Det er derfor for tidlig a si noe om
hvilke krav som stilles til systemet fra Datatilsynets side.

Det som imidlertid er pa det rene, er at internkontrollsystemet for a sikre
sikkerhet, konfidensialitet og kvalitetshandtering (sarlig rutiner for input-
kontroll, informasjon til de registrerte, retting og sletting) ma vaere pa plass, og
distribuert til brukerne. Statskonsult har ikke informasjon fra UDI eller sam-
arbeidende etater om at dette er gjort.

4.6  Saksbehandling

Hovedinnretningen av DUF er knyttet til definisjoner av arbeidsprosesser, ved
at systemet loser saksbehandleren gjennom de forhandsdefinerte arbeids-
prosessene. Slik DUF er lagt opp, foregar det ikke noen automatisering av den
skjgnnsutgvelsen UDI skal foreta. Vurderingene av fakta og regelverk gjares i
hvert tilfelle av saksbehandleren selv, med statte i gitte saksbehandlings-
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prosedyrer, de opplysninger som er registrert i saken og generell tolknings-
veiledning (regelverksbasen). Problemstillinger knyttet til automatisert
myndighetsutgvelse, oppstar derfor ikke i DUF slik det foreligger i dag.

Det er liten erfaring ved bruk av DUF enna. Bade Politiet og UDI er i gang med
pilotdrift, og erfaringene er delte. Politiets erfaringer er gjennomgaende mer
positive. Politiet har via DUF fatt tilgang til UDIs hjelpesystem (Regelverks-
basen). Dette forenkler saksbehandlingen hos politiet, og bidrar til at system-
innfgringen gir et begrenset effektivitetstap. Handtering av DUF i politiet falger
Politiets Datasentrals generelle prosedyrer, bade ved test og systeminnfgring.
Dessuten er det allerede erfaring i etaten fra et liknende system utviklet av
Computas. | UNE er det ikke gjennomfart pilotdrift ennd, og derved foreligger
ingen saksbehandlingserfaring med DUF.

Systemet skiller ikke mellom nybegynnere og erfarne saksbehandlere. Arbeids-
prosessene som er definert i prosjektet gir god stette for nybegynnere og vil
trolig gjgre nye medarbeidere raskere operative enn tidligere. Erfarne med-
arbeidere vil derimot trolig ha nytte av a kunne ga snarveier. Det er ogsa andre
eksempler pa at systemet i denne fgrste versjonen pa noen omrader kunne vart
mindre omstendelig. Eksempelvis er en del sakstyper egnet for felles behand-
ling av flere saker. Dette er i dag fremgangsmaten ved manuell saksbehandling.
| DUF ma alle opplysninger i hver sak legges inn etter den gitte prosedyre; in-
formasjon fra én sak lar seg ikke kopiere, selv om en del sgknader med fordel
kan behandles forholdsvis skjematisk etter en modellsak, for eksempel grupper
som sgker om sesongarbeidstillatelse/-opphold. Det er viktig at DUF blir en
statte i arbeidet og ikke et hinder for effektivitet. Mulige forbedringer pa dette
omradet ma derfor kontinuerlig vurderes.

Alle saksbehandingssystemer ma utvikles med organisasjonen. Mange av
modulene i DUF har "statt stille” i ett til to ar siden utvikling og system-
innfgring har tatt lenger tid enn planlagt. Dette er uheldig og vil fare til at en del
funksjonalitet i systemet i praksis kan vaere foreldet fgr det blir tatt i bruk. Pa
kort sikt ma det tas hgyde for at systeminnfaring kan bli noe mer krevende enn
ellers og kravet om endringer og forbedringer sterre, fordi funksjonaliteten i
systemet har vert uendret mens organisasjonen, sarlig i UDI, har gjennomgatt
forholdsvis store endringer.

4.7 Teknisk

Som tidligere nevnt har Computas vektlagt a lage en lgsning med kunnskaps-
basert statte for arbeidsprosesser og arbeidsflyt i saksbehandlingen. Det vil si at
systemet skal holde rede pa hvilke trinn saksbehandlingen skal gjennomga, og
blant annet gi stette for a finne relevant hjemmel i lovverk og forskrifter. Denne
Igsningen blir forholdsvis kompleks og setter store krav til kapasitet og ytelse.
Computas har i all hovedsak konsentrert sin arbeidsinnsats pa a levere
funksjonelt tilfredstillende lgsninger. Dimensjonering av “grunnmuren” i
byggverket i form av kapasitet og tilfredstillende responstider har i altfor liten
grad veert viet oppmerksomhet underveis.

18



Farst i mai 2001 da det ble forsgkt a sette i gang pilotkjaring ble ytelses-
problemene synlige for alvor. Systemet var langt fra & kunne handtere 1000
samtidige brukere. Det ble gjennom simulering anslatt at systemet kunne gi
akseptabel responstid opp mot 150 samtidige brukere. Fra januar i ar har i all
hovedsak ferdigstilling av modulene blitt stoppet og Computas har utviklet en
ny kommunikasjonslgsning mellom klienter og tjener for a gke kapasiteten.
Etter at denne lgsningen na er installert viser tester at systemet handterer 300
samtidige brukere. Det er videre planlagt & utvide internminne, diskkapasitet og
intern bandbredde pa maskinvareplattformen. Beregninger tilsier at denne
styrkingen av maskinvarekapasiteten vil gjgre det mulig a kjgre minimum 500
samtidige brukere.

Det etterlyses imidlertid planer for & na kontraktskravet pa 1000 samtidige
brukere. Computas har ikke lagt fram planer over mulige tiltak for a forbedre
ytelsen utover den nye kommunikasjonslgsningen og utvidelse av maskinvaren.
Dette burde etter Statskonsults mening ha foreligget fra Computas sin side. Pa
bakgrunn av samtaler med ngkkelpersonell hos Computas og tilgjengelig
skriftlig dokumentasjon er vi imidlertid av den oppfatning at det finnes en rekke
tiltak som kan settes i gang for a gke systemets ytelse. Computas har ogsa
kompetanse til & sette i verk slike tiltak, etter var vurdering.

Utvikling i Smalltalk med Gemstone som applikasjonsserver er en forholdsvis
spesiell lgsning som det utenfor Computas finnes lite kompetanse pa her i
landet. | forvaltning og videreutvikling av systemet blir utlendingsforvaltningen
svaert avhengig av Computas over tid, noe som kan gjare lgsningen og forvalt-
ningen av den sarbar.

Hovedargumentet for & velge denne lgsningen var at denne programvare-
Igsningen er serlig godt egnet til pilotering eller ”prave-seg-fram”- spesifi-
kasjon/utvikling i samarbeid med brukerne, slik ogsa kontrakten legger opp til.
Forutsatt at utlendingsforvaltningen gnsket a skaffe seg en lgsning med vekt pa
arbeidsprosesstgatte, har vi heller ikke grunnlag for a si at andre verktay ville
veere bedre egnet. Dersom valget hadde veaert en enklere registerlgsning, mer likt
utlendingsregistrene slik de er i bruk i dag, ville alternative teknologiske platt-
former vaert mer aktuelle. Industristandard plattformer kunne ha gjort UDI
mindre avhengig av leverandgrens metodikk og kompetanse enn tilfellet er for
DUF.

Denne farste versjonen av DUF som evalueringen omfatter, er primeert utviklet
for saksbehandlere, arkivfunksjon og andre som skal legge inn opplysninger og
bruke systemet som stetteverktagy i saksbehandling. En brukergruppe som i
mindre grad er ivaretatt sa langt er alle brukerne som bare skal hente fram opp-
lysninger om utlendinger fra DUF. Dette gjelder serlig tjenestemenn i politiet
over hele landet. | praksis betyr det mange tusen brukere som har behov for a
gjere enkle oppslag om personer og som ikke kjenner systemet seerlig godt.
Trolig vil det ogsa veere gnskelig a ha tilgang til DUF fra mobile enheter. Det
foreligger planer for a utvikle en egen sparre-modul for denne brukergruppen.
Statskonsult vil anbefale at det vurderes a bruke industristandard verktgy til &
utvikle denne modulen, eventuelt ogsa vurdere andre leverandgrer som kan lage
en slik lasning mot Oracledatabasen.
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For uttak av statistikk og ledelsesinformasjon er det planlagt en egen rapport-
modul. Det er planlagt at de enkelte etatene skal benytte egne rapport-
generatorer til dette formalet. Computas skal pa sin side legge til rette for
uthenting av relevante datatyper fra Oraclebasen. Det ser imidlertid ut til at en
del sentral informasjon i styringssammenheng ikke ligger i Oracledatabasen,
men pa Gemstone applikasjonsserveren. Dette gjelder blant annet hendelses-
innformasjon for saksflyten. UNE har spesielt bedt om at slik informasjon blir
gjort tilgjengelig for uttak i Oracledatabasen. Det er ikke avklart hvilke
begrensninger den teknologiske lgsningen setter for uttak av relevant
ledelsesinformasjon. Det bar avklares hvilke begrensninger som finnes og en
kost/nytte-vurdering av eventuelle alternative lgsninger.

4.8  Drift

Det er planlagt at Pd skal sta for drift av DUF. Pd har ogsa statt for drift av
systemet i testfasen. Politiet har en sentralisert og standardisert lgsning for drift
av sine systemer og Pd har ansvar for drift av fellessystemer i hele politietaten.
Pd tar generelt kun eksterne oppdrag for a ivareta politiets behov. Politiet har
veert den starste brukeren av FREMKON og det er meningen at politiet skal bli
en sentral bruker av DUF. Det er enna ikke inngatt driftsavtale, men det utkastet
som foreligger legger opp til drift til "selvkost”. Driftsavtalen skal regulere
ansvarsforhold mellom partene, avgrenset mot det som blir ansvaret for
vedlikeholdsleverandgren (antakelig Computas).

Statskonsult oppfatter Pd som et kompetent driftsmiljg som har kapasitet og
kompetanse til & sta for driften av DUF. Siden det primaert er Pds funksjon &
ivareta politiets behov, er det imidlertid viktig a sikre at Pd ogsa har til-
strekkelig incitament til & ivareta UDI og UNE sine behov ved eventuelle
interessekonflikter. Prosjektdeltakerne har i perioder etterlyst starre engasje-
ment og prioritering av DUF-prosjektet fra Pds side.

| forhold til UDI, UNE og KRD har Pd ansvaret for drift av systemet fra en
sentral tjener og fram til kunden. For politiet har Pd ogsa ansvaret for klientene
0g et apparat for brukerstatte for systemer som kjgres sentralt. Denne tjenesten
vil ogsa omfatte DUF. Det er meningen at UDI, UNE og KRD skal organisere
egen brukerstgtte. Driftsenheten i UDI har til nd veert lite involvert i etablering
av en driftslgsning og brukerstette. Det er viktig at forhold rundt drift av DUF i
UDI blir integrert med driftsoppgaver for gvrig. Riktig nok vil driftsoppgavene
knyttet til DUF i hovedsak vare begrenset til innlegging av nye klientversjoner
og feilsgking, men sarlig i starten kan det medfare en del arbeid. En vellykket
systeminnfaring forutsetter at bade UDI, UNE og KRD tilfares tilstrekkelig
kompetanse og ressurser for drift og brukerstatte.

En mulig modell for drift pa sikt ville veere at Pd tar driftsansvar for utlendings-
forvaltningen etter politiets driftsmodell. Pd vil da kunne ta et enhetlig ansvar
for drift og brukerstatte for DUF som helhet. En slik lgsning kan eventuelt
vurderes nermere.
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5 Roller i prosjektgjennomfagring og drift av
systemet

51 Kort beskrivelse av rollemodellen

| dette kapitlet vil vi drafte DUF-prosjektet i lys av Statskonsults rollemodell og
benytte denne til & oppsummere vare vurderinger. Den generelle beskrivelsen
av roller som blir gitt nedenfor er hentet fra Statskonsults veiledning (ﬁ*n
styring, organisering og ansvarsfordeling i store statlige IT-prosjekter®. A
etablere tydelige skiller mellom Styrings-, Bestiller og Leverandgrrollen blir her
betraktet som et viktig virkemiddel for & profesjonalisere og forbedre forvalt-
ningens evne til & gjennomfare stgrre IT-prosjekter.

Styrings-rollen
Bestiller-
rollen

Brukerkrav / funksjonelle krav

Kostnader ved anskaffelse og forvaltning
Lennsomhet (Kost-/nyttevurderinger)
Innfgring av lgsninger

Tilpasning av arbeidsprosesser og
organisasjon

Oppleering av brukere

Etablering av rutiner

Strategisk styring av IKT-virksomheten
Systemplanlegging

Koordinering og kontroll
Retningslinjer og standarder
IT-sikkerhet

Kvalitetssikring

Leverandgar-
€ > rollen

Leveranse av maskiner og utstyr

Utvikling av Igsninger

Leveranse av programvare og lgsninger
Systemutviklings- og programmeringstjenester
Forvaltning av systemene

Drift av systemer og utstyr

Figur 1: Roller i utviklingsprosjekter

Styring av IT-omradet

For alle stgrre virksomheter der IT-lgsningene utgjer et virksomhetskritisk
arbeidsredskap er det en forutsetning for a lykkes at det foreligger en over-
ordnet plan og at denne er forankret i toppledelsen. Styringsrollen omfatter
strategisk planlegging av IT-omradet og den koordinering og ledelse som er
ngdvendig for & falge opp planen. Planen ma veere toppledelsens styrings- og
planleggingsverktay.

Inkludert i dette ligger overordnet koordinering, prioritering og beslutninger om
strategiske valg og satsninger som skal gjennomfares. Her legges premisser og
forutsetninger for beslutninger om bade oppstart og gjennomfaring av store
utviklingsprosjekter. Styrerrollen beslutter hva som skal gjennomfares og gir
bevilgninger til prosjekter, samt beslutter bruk av interne ressurser til opp-
gavene som skal utfares.

Bestillerrollen

" Statskonsult 1997: Store statlige IT-prosjekter. Styring, organisering og ansvarsfordeling.
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Bestillerrollen omfatter ansvaret for a definere behov og stille brukerkrav/-
funksjonelle krav, kjgp/anskaffelse av lgsningen, bruker- og akseptansetester,
opplering av brukere, etablering av rutiner, innfgring av lgsningene i organisa-
sjonen og ansvaret for at kost-/nytteforutsetningene for prosjektet falges opp.
Det viktigste er at det blir definert et klart ansvar for at de malene som er satt
for prosjektet blir realisert. | store utviklingsprosjekter er bestillerrollen ofte
sammenfallende med ledelsen av styringsgruppen.

Bestillerrollen ber utgves av de samme enheter og personer som er ansvarlig for
a nyttiggjere seg lgsningen. Det anbefales ofte at dersom det er et fagsystem
som utvikles bar "starste bruker” pa fagsiden ha prosjektledelsen. En viktig
forutsetning for & inneha bestillerrollen er tilstrekkelig kompetanse til a se
hvilke muligheter og begrensninger som IT-lgsningene gir. Det forutsettes at
bestiller knytter til seg relevant kompetanse for a gjennomfare prosjektet.

Leverandgrrollen

Leverandgrrollen omfatter i videste forstand leveranse av alt fra lgsninger og
tjenester til utstyr. Leverandgrrollen i store IT-prosjekter er i stor grad synonym
med prosjektorganisasjonen og leverandaren” er representert ved prosjekt-
lederen. Eksterne leverandgrer kan pa denne maten oppfattes som underleveran-
darer til prosjektet. Det anbefales at det inngas en kontrakt, eller utformes en
avtale eller et sakalt prosjektdirektiv mellom prosjektleder og styringsgruppen
(bestilleren). Der det ogsa er eksterne leverandgrer i prosjektet inngas de
juridiske avtalene mellom kunden og de eksterne firmaene som deltar i
prosjektet.

| de fleste store, statlige utviklingsprosjekter er deltakerne i prosjektet en
blanding av interne og eksterne ressurser. De interne ressursene kommer oftest
bade fra IT-avdelingen og fra aktuelle systemeiere/brukere. De eksterne res-
sursene kan veere leid inn fra flere leverandgrer/konsulentfirma. Denne
blandede sammensetningen av prosjektdeltakere kan gjgre det vanskelig &
samle det juridiske ansvaret for leveransen hos en av de eksterne aktgrene, og
det blir derfor viktig a plassere leverandgransvaret entydig internt i organisa-
sjonen.

Det er viktig a veere klar over forskjellene mellom de rollene som er beskrevet
og organisasjonens inndeling i enheter. Rollene og enhetene kan i prinsippet
bade samles og splittes — eller krysse hverandre, i forhold til organisasjonens
formelle struktur. Det viktigste ved denne rollemodellen er & gke bevisstheten
om hva de ulike rollene innebzrer av ansvar og hvilke oppgaver i styrings-
messig sammenheng de ulike aktgrene har.

5.2 Roller i DUF-prosjektet

Etter var vurdering kan en god del problemer i dette prosjektet direkte eller
indirekte fares tilbake til at roller ikke er tilstrekkelig definerte. Nedenfor vil vi
anvende rollemodellen til & drafte noen sentrale problemomrader i DUF-
prosjektet.
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Styringsmessig har prosjektet veert svakt forankret i overordnede planer og
strategier. Prosjektet framstar som noe lgsrevet fra virksomheten for gvrig,
blant annet har DUF veert lite integrert med annen IT-virksomhet i UDI. Det var
UDI som tok initiativet til prosjektet, men det har ikke foreligget noen over-
ordnet IT-plan for UDI eller utlendingsforvaltningen som helhet som har veert
egnet som styringsverktgy for prosjektet.

Som tidligere nevnt burde kompetansen pa a styre IT-prosjekter av denne
starrelse ha veert styrket pa et tidlig tidspunkt i prosjektet. Dette kunne gjares
enten ved a styrke strategiressurser i stab i UDI - slik det na gjares, eller ved
bruk av eksterne konsulenter.

Et gjennomgaende problem i prosjektet har vaert at rammene for prosjektet ble
satt pa bakgrunn av en grov spesifikasjon utarbeidet pa et noe svakt grunnlag.
Dette har fart til mye arbeid med a definere endringer og tillegg underveis uten
at disse har veert forankret i en helhetlig strategi. En sterkere strategisk styring
rundt endringer underveis, eventuelt en mer helhetlig revisjon av kravspesifi-
kasjonen, ville etter var mening ha styrket prosjektet.

Det er ingen entydig eier til DUF-prosjektet, slik vi oppfatter det. Organisa-
torisk har prosjektet veert forankret i Administrasjonsavdelingen. Prosjektleder
har veert ansatt i denne avdelingen og avdelingsdirekter for denne avdelingen
har i senere tid fungert som leder for styringsgruppen. Mange av vare infor-
manter oppfatter at det er Administrasjonsavdelingen som “eier” DUF i
utviklingsfasen.

Samtidig framstar den gamle juridiske avdelingen (JURA) i UDI som "stgrste
bruker” av prosjektet i forbindelse med at prosjektet ble startet opp, og var en
sentral faglig premissleverandgr. Denne avdelingen er na splittet i to og det er
mindre entydig hvem som har rollen som ”starste bruker”.

I styringsgruppen har linjeledelsen for fagavdelingene i UDI sittet, i tillegg til
ledere fra de andre brukeretatene. Mangelen pa et entydig eierskap til DUF,
mener Vi, har bidratt til & redusere styringsgruppens slagkraft som bestiller,
blant annet har medlemmene i Styringsgruppen hatt lite kjennskap til innholdet
i kontrakten og i liten grad betraktet denne som ”sitt” styringsredskap. Eier-
skapet til prosjektet og systemet nar det settes i drift bar defineres entydig.
Generelt anbefaler vi at det er fagavdelingene som “vet hvor skoen trykker”
som bgr ta ansvar for sine systemer. Det krever selvfglgelig en ngdvendig
ressursmessig og kompetansemessig styrking av disse avdelingene.

Det har ikke veert entydig hvem som har veert Leverandgren av DUF. Det er
inngatt en utviklingskontrakt med Computas om systemleveranse og Computas
har i praksis vaert oppfattet som Leverandgren. Samtidig har ogsa ErgoGroup,
Steria (BULL) og Pd veert leverandgrer til prosjektet og internt i UDI og UNE
har driftsenhetene levert driftstjenester til prosjektet. Brukergruppene fra de
ulike etatene har bidratt i detaljspesifikasjonsarbeidet og oppfattes sammen med
prosjektkoordinatorene til en viss grad som “medansvarlig” for spesifikasjonen
og dermed for de enkelte moduler.
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At Computas blir oppfattet som Leverandgren viser seg blant annet i at det kun
er prosjektleder fra Computas som fast leverer manedsrapport i Styrings-
gruppen. Prosjektleder i UDI og prosjektgruppens rolle derimot, er svakt
definert. Det foreligger et mandat for prosjektgruppen utformet av Computas,
men Styringsgruppen har ikke utformet noe prosjektdirektiv eller kontrakt med
prosjektleder som entydig definerer prosjektleder og prosjektgruppens ansvar
som leverandgr. Det framgar av intervjuer med medlemmene i prosjektgruppen
at de ikke har hatt klare forestillinger om sin rolle og sitt ansvar.

Et sted der de uklare ansvarsforholdene fremstar tydelig er samordningen
mellom de ulike leverandgrene, bade eksterne og interne. Det har ikke veert
entydig hvem som har hatt ansvaret for a rydde opp i samordningsproblemene.
Det har blant annet i perioder veert problemer og forsinkelser knyttet til
samordning mellom Ergo og Computas nar det gjelder konvertering fra
FREMKON. Et annet eksempel er uklare ansvarsforhold nar det gjelder Pd,
driftsenheten i UDI og Computas i forbindelse med igangsetting av testkjgring
av systemet.

| prosjektet har prosjektleder bade hatt bestillings- og leverandarfunksjoner, og
denne rolleblandingen har vart uheldig for styring og framdrift i prosjektet,
etter Statskonsults mening. En modell kan vare at prosjektleder i UDI far
entydig definert rollen som Leverander i forhold til Styringsgruppe, og at
prosjektgruppen styrkes i den grad det er ngdvendig for a ta leverandgransvaret.
Det viktigste er at det etableres tydeligere ansvarsforhold i prosjektet enn det
som er tilfellet i dag.
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6 Anbefalinger

6.1 Eventuell videreutvikling av DUF

Statskonsult anbefaler at farste versjon av DUF ferdigstilles og settes i drift sa

snart som mulig. | denne versjonen bgr det prioriteres a na kontraktens ytelses-
krav pa 1000 samtidige brukere, og at systemet har tilstrekkelig funksjonalitet

til at forsvarlig saksbehandling kan utfgres med akseptabel tidsbruk.

| Igpet av arbeidet med fase | i DUF- prosjektet er det samlet opp en del gnsker
og behov som ikke er dekket opp av den farste versjonen av DUF- systemet.
Dette vil matte legges til en ny utviklingsfase ( fase I1). Det er mye som tyder
pa at en fase 11 i utviklingen av DUF- systemet er ngdvendig for & kunne
realisere gevinstene som ligger i systemet. Farst etter a ha gjennomfert en fase
I1i utviklingen av systemet vil utlendingsforvaltningen fullt ut kunne dra nytte
av de investeringer som er gjort i fase I.

Planleggingen av den nye fasen kan gjerne starte opp parallelt med at den farste
versjonen av DUF settes i drift. Som et ledd i planleggingen av fase Il bar det
gjennomfares en kost- nytte vurdering av fase 11, ogsa i forhold til den enkelte
foreslatte funksjonalitet.

For & fa en mest mulig kostnadseffektiv sluttfaring av fase | i utviklingen av
DUF- systemet og innfagring av dette, er det ngdvendig at det settes av til-
strekkelig midler ( ekstern bistand, opplering, testing med mer) En eventuell
videreutvikling av systemet i en fase Il vil ogsa kreve bevilgninger.

6.2 Anbefalte tiltak for vellykket innfgring og drift av
DUF

» Statskonsult anbefaler at rollemodellen som er skissert i kapittel 5 blir
tatt i bruk i prosjektet.

Departementets styring
» Departementet bar avklare sine behov som bruker av DUF, og skille
klart mellom bruker og etatsstyrerrollen.
» Departementet bar Igpende vurdere behovet for ekstern bistand til
kvalitetskontroll som ledd i sitt systemkontrollansvar.

Styringsrollen i UDI
» Ledelsen i UDI bar sikre at DUF-systemet til enhver tid er forankret i
overordende mal og strategier for UDI og utlendingsforvaltningen som
helhet.
» Ledelsen bar sgrge for at det blir gjennomfart kost/nytte analyser som
en del av planleggingen av DUF/fase II.
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Styringsgruppen bgar foreta en gjennomgang av styringsdokumenter
inkludert kontrakter og innholdet i disse, bade for ferdigstilling av fase |
og eventuell fase Il.

Ledelsen ber gjennomga sitt behov for ledelsesinformasjon fra DUF og
spesifisere krav til systemet. DUF bgr i stgrre grad kunne benyttes til &
produsere ledelsesinformasjon enn det er lagt opp til i dag.

Bestillerrollen

Styringsgruppen for DUF-prosjektet har hittil hatt en blanding av
styrings- og samordningsoppgaver. Etter Statskonsults vurdering bar
UDI ta sikte pa a skille samordnings- og styringsoppgavene i DUF-
prosjektet og rendyrke sin bestillerrolle.

Det er behov for en rolleavklaring i forhold til eierfunksjonen for DUF,
bade i og etter prosjektfasen.

Det bar entydig defineres hvem som er ansvarlig IeverandeI.
Statskonsult anbefaler at prosjektleder i UDI far tildelt dette
overordnede leverandgransvaret i forhold til styringsgruppen. A skaffe
tilveie/produsere et samlet beslutningsgrunnlag for styringsgruppen
inngar i dette ansvaret.

Som ledd i styringen av prosjektet bar styringsgruppen revurdere
malformuleringer for prosjektet i forhold til resultater sa langt og nye
forventninger.

Prosjektet ma sgrge for at brukerrepresentantene far tilstrekkelig
kompetanse til & forsta og ivareta sine interesser i alle prosjektaktiviteter
de er del av.

Styringsgruppen bgr sgrge for at det blir laget en prioritert plan for tiltak
knyttet til ytelsesforbedringer for & na malet pa 1000 samtidige brukere.
Planlegging av systeminnfgringen ma ivaretas bedre. Styringsgruppen
ma legge feringer for systeminnfaring og overfaring av eierskap for
systemet til brukeravdelingene.

Styringsgruppen ma sgrge for at tilstrekkelige ressurser og kompetanse
til drift og brukerstgtte for UDI, UNE og KRD stilles til disposisjon for
prosjektet.

Metodikk og kompetanse pa testing bar styrkes straks.

Kontrakten bar i starre grad benyttes som et aktivt styringsinstrument.

Leverandgrrollen

Prosjektgruppen bgr umiddelbart styrkes med flere typer kompetanse for
a kunne ivareta sitt leverandgransvar. For de fleste typene kompetanse
er det mest hensiktsmessig a leie konsulenter i kortere perioder. Ved leie
av konsulenter er det viktig & vektlegge og systematisere kompetanse-
overfgring til organisasjonen, slik at det internt bygges opp relevant
kompetanse pa sikt. Prosjektgruppen ber styrkes med:

0 kompetanse innen prosjektledelse/organisasjonsforankring av

prosjektet
0 kontrakter
0 testing

® | henhold til terminologien i ”Store statlige IT-prosjekter. Styring, organisering og
ansvarsfordeling.” Statskonsult 1997
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o relevant teknisk spisskompetanse (pa de utviklingsverktay som
benyttes av Computas)

« Ansvarlig leverandgr ma fa et tydelig koordineringsansvar mellom de
ulike aktgrene pa leverandgrsiden som er involvert i utviklings- og
systeminnfgringsfasen, og falge opp at de enkelte leverandgrer
overholder sine forpliktelser.

» Vedlikeholdsavtalen med Computas bar ferdigstilles og inngas.

» Prosjektgruppen ma intensivere planleggingsarbeidet for system-
innfaring. Tilpasninger til bruk av DUF ma ses i sammenheng med
andre organisasjonstiltak i UDI. Dette gjelder bl.a.

0 skjemarevisjoner

o utvikling av ledelsesinformasjonsverktagy
0 kontorrutiner

o saksflyt mellom etatene

* Planene for drifts- og brukerstatte til de etatene som ikke blir dekket av
Pd bar revurderes.

 Det bar vurderes a bruke industristandard programvarelgsninger for
utvikling av modul for brukere som bare skal gjgre oppslag i databasen
(spgrremodul).

» Tekniske begrensninger for a hente ut relevant ledelsesinformasjon bar
snarest avklares og eventuelle endringer planlegges.

6.3 Ivaretakelse av myndighetsutgvelse i
saksbehandlingsverktayet

Som det fremgar av pkt. 4.6 oppstar ikke problemstillinger knyttet til
automatisert myndighetsutgvelse slik DUF foreligger i dag.

Som ledd i eventuelle nye utviklingsfaser kan automatisering av myndighets-
utevelse bli aktuelt. Vi vil i sa fall anbefale at risikovurderinger blir gjennom-
fart og rutiner for a sikre faglig forsvarlig kvalitetssikring blir etablert.

6.4 Hvordan erfaringene kan gi leeringseffekt for nye
utviklingsprosesser

| denne rapporten har vi vektlagt & papeke omrader der det serlig er for-
bedringspotensial i utviklingen av DUF og innfgringen i organisasjonen. | var
noe skjematiske gjennomgang har det i starre grad veert vektlagt problemer enn
suksesser og positive sider ved prosjektgjennomfaringen.

De involverte etatene har tradisjonelt i liten grad benyttet prosjektorganisering
som en arbeidsform. | dette prosjektet er det mange medarbeidere som har veert
involvert i brukergrupper, som prosjektkoordinatorer eller som medlemmer i
styringsgruppen. Vi er ikke i tvil om at dette har gitt leeringseffekt i organisa-
sjonen. Det blir stadig stilt starre krav til offentlig sektor om a beherske
prosjektorganisering som arbeidsform. DUF-prosjektet kan nettopp bli et viktig
bidrag til & styrke kompetansen pa prosjektarbeid i de bergrte etatene. Dette
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krever imidlertid at det gjgres en innsats med a sette ord pa erfaringene og at
det etableres fora der fallgruver og gode ideer kan drgftes, og dermed i starre
grad bli felles tankegods i organisasjonene. Det er mulig at erfaringer fra DUF
kan innga i organisasjonsutviklingsarbeid i etatene for gvrig.

Vi vil anbefale at det i farste omgang gjennomfgres en rekke med mindre
seminarer der erfaringer fra DUF-arbeidet og gode rad for nye utviklings-
prosjekter er tema. Et resultat fra en slik seminarrekke kan for eksempel veere
en sjekkliste til bruk ved oppstart og gjennomfgring av utviklingsprosjekter i
utlendingsforvaltningen, for eksempel fase Il av DUF.
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